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一、初查制度的违法性与危害
初查制度，是检察机关制定的在自行侦查案件的立案前都必
需进行初查，确认有犯罪事实后再立案的一种办案制度。职务犯
罪具有隐蔽性，同时举报材料不一定真实明确，因此初查制度确
实在侦破方面有着自身优越性，但也暴露出严重的问题。
初查制度实质上是没有法律根据的。《刑事诉讼法》第 86 条
之规定中的“审查”一词被认为包括有“调查”的意思，然而审查对
象应是“材料”，而并非“事实和证据”。因此高检院制定的初查制
度，属于非法进行侦查活动。不仅如此，初查的任务与刑事诉讼
法规定的刑事侦查的任务雷同，难免有“篡侦查活动之位”之嫌。
由于没有法定的侦查手段，初查必将会导致侦查手段的滥
用，使检察机关的“严格执法”成为一句空话。同时，缺少相应的
侦查措施，很难查明犯罪事实，查不透又不能立案，致使一些犯罪
案件被迫放弃侦查，影响侦查工作的正常进行。
由于初查是将侦破工作置于立案之前，因此对应当作出取消
处理的案件，大都通过不立案解决，致使取消案件的诉讼过程失
去了程序上的监督。实践中甚至出现利用案件进行非法交易的
恶劣现象。
二、初查制度改革的路径选择争议
初查制度在立案程序存在的前提下，处于相当尴尬的语境。
针对这一问题，刑事诉讼理论界有一种较为流行的观点，是借鉴
刑事诉讼随机型启动模式，通过取消立案程序或者降低立案标准
来解决问题。
但随机型启动模式并非一劳永逸。取消立案程序将涉及到
整个刑事诉讼理论的变革以及诉讼体制的改造，其工程量的代价
恐怕远远超过取消立案程序所能带来的益处。再者，如果降低立
案标准，又必然使大量案件进入诉讼程序，不仅造成诉讼资源的
浪费，而且极易引发侦查权的滥用。
与取消立案程序相对应的另一极端，就是取消初查制度。放
开立案会导致对当事人的非法侵害，还会导致撤案数的激增。在
案件多、诉讼资源缺乏的现状下，究竟有没有足够的司法资源去
支撑失去初查制度后大量的撤案程序问题，还是个未知数。
三、初查制度立法化改革
目前越来越多的学者认为，初查制度现存的缺陷只有通过立
法才能从根本上解决，应把《人民检察院刑事诉讼规则》中的初查
一节纳入刑事诉讼法当中，由司法解释上升为立法层面。
（一）初查制度立法化的意义
职务犯罪办案活动的重心前移至初查，有利于职务犯罪检察
机关的工作。
首先，初查制度有独立的价值。立案前的初查和立案后的侦
查在本质上并无区别，均有侦查的性质。因此不如将初查立法
化，以实现初初查程序的法律化、程序化、规范化。
其次，初查制度与立案侦查有递进性，有利于证据保存。给
予初查法律上的明确定位，那么在这个阶段所收集的证据也就同
时具有了合法的地位。初查是以查明是否存在犯罪事实，侦查是
以证明犯罪嫌疑人的犯罪事实，从事实具体到个人，两者都是针
对案件信息的一种行为，程序的转换带来信息的传递。。
而且，任何权力的运行必须被纳入法律所设定的运行轨道，
以实现法律对权力的监督和控制。目前的初查制度缺乏法定性
特点与外部监督，因此与法治理念相背离。如果初查能够被赋予
明确的法律地位得以存在下去，不仅对检察机关的侦查活动大有
裨益，也可以成为推进我国法制建设的一段佳话。
（二）初查制度立法化的具体途径
1. 赋予初查明确的法律地位与法律程序对初查制度进行立
法纳入，设立如下主要程序：
犯罪消息登记。侦查机关对报案、举报、控告、群众扭送、自
首以及自行搜集的犯罪信息，按照一定的程式在犯罪信息登记簿
上进行登记。
初步调查。初查主要实现的目标是信息和线索的搜集、分
析，法律应该赋予检察机关在初查中一定的侦查权力，使其能够
有足够的权限来应对职务犯罪。
进行初步侦查后，对于存在犯罪嫌疑，需要追究刑事责任的，
决定立案侦查，制作立案决定书并且进行登记；认为行为尚不构
成犯罪或依照刑法可以免除刑罚处罚的，在作不立案登记后，将
案件移交治安行政部门调查处置。还建议在具体办案过程中，建
立初查中止制度。
2.规范初查方式，完善监督机制，防止侵犯权利。强调依法
初查的原则，明确初查手段的具体要求和注重检务公开工作的具
体落实，对于在初查工作中采取的各项措施要保留完整的法律文
件，保证公平、公开、公正。同时还要严格审批程序，立案、结案、
起诉和审判等环节都有一套比较完整的考核审查制度，对初查手
段的审批权限和程序作出明确规定，实现侦查人员与领导人员的
权责一体化。
3.为初查程序编制相应的法律文书。制定初查阶段的《协助
查询存款通知书》、《调取证据通知书》、《询问通知书》等，相关法
律用语也要进行相应的变更，如承认初查阶段“被调查人”这一法
律称谓。通过对法律文书的规范，提高初查制度的权威性与确定
性。
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